RIKSDAGENS
IO OMBUDSMAN BESLUT

Datum Dnr

- 2015-01-08 2371-2014
Justitieombudsmannen

Lilian Wiklund

Anmalan mot Skolverket angaende langsam handlaggning av en
ansokan om lararlegitimation

Beslutet i korthet: Sedan den 1 juli 2011 finns det ett krav i skollagen pa att larare och
forskollarare ska ha legitimation, bl.a. for att fa en tillsvidareanstéllning. Avsikten var
ursprungligen att legitimationssystemet skulle tillampas fullt ut fr.o.m. den 1 juli 2012. Den
tidpunkten flyttades senare fram till den 1 december 2013.

Skolverket ska meddela beslut i legitimationsarenden senast fyra manader efter det att en
ansokan ar komplett. Ett stort antal personer som ans6kt om legitimation har dock fatt
vanta manga manader pa ett beslut. Manga klagomal till JO har rort handlaggningstider
som Overstigit ett ar. Enligt Skolverket beror detta bl.a. pa det stora antalet ansékningar
(ca 200 000) som verket har tagit emot.

Enligt JO maste rimligen uppgiften om antalet verksamma larare och forskollarare ha varit
kand redan innan legitimationssystemet inférdes. Det borde darfor ha varit méjligt att i
storre utstréackning &n vad som verkar ha varit fallet férutse vilka problem som skulle
kunna uppsta med anledning av reformen. JO konstaterar att inférandet av legitimations-
systemet har varit ett misslyckande i det avseendet att de langa vantetiderna pa beslut
har inneburit att manga larare har kommit i klam. Fragan om vem eller vilka som kan
lastas for de felbeddmningar som uppenbarligen har gjorts under beredningen av
reformen undandrar sig dock JO:s beddémning.

JO ser allvarligt p& att handlaggningstiderna hos Skolverket fortsatter att vara langa. |
praktiken innebar detta att enskilda larare riskerar att ga miste om saval anstallningar
som mdjligheten att gora karriar.

JO uttalar inte ndgon kritik mot Skolverkets handlaggning av den specifika ansokan om
legitimation som granskats i detta &rende.

En kopia av beslutet 6versands till Utbildningsdepartementet for kdnnedom.

Bakgrund

Den 1 juli 2011 tradde skollagen (2010:800) i kraft. | regeringens proposition
2010/11:20 Legitimation for larare och forskollarare, som beslutades den 7 oktober
2010, foreslogs éndringar i bl.a. skollagen som innebar att ett legitimationssystem
for larare och forskollarare skulle inféras. Den 2 mars 2011 antog riksdagen, med
vissa andringar, regeringens forslag till lagandringar. Andringarna skulle triada i
kraft den 1 juli 2011, men legitimationssystemet skulle tillampas fullt ut forst
fr.o.m. den 1 juli 2012.
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Legitimationssystemet innebdr bl.a. att endast en larare som har legitimation och
som ar behorig for viss undervisning far bedriva undervisningen (2 kap. 13 §
skollagen), att endast en larare som har legitimation far anstallas utan
tidsbegrénsning (2 kap. 20 8) och att en larare som inte har legitimation och som
beslutar om betyg ska gora det tillsammans med en legitimerad l&arare (3 kap. 16 8§).

Efter en begéran fran Skolverket till regeringen i februari 2012 bestamdes, genom
lagen (2012:493) om andring i skollagen, att reglerna skulle bérja tillampas den

1 december 2013 (se prop. 2011/12:144). Foér vissa grupper av larare borjar
reglerna om betygsséttning att gélla fullt ut den 30 juni 2015 respektive den 30 juni
2018.

Det ar Skolverket som prévar ansékningar om lararlegitimation och som fattar
beslut i sadana arenden (2 kap. 16 § skollagen). Sedan den 1 december 2013 géller
att Skolverket ska meddela beslut i arenden om legitimation senast fyra manader
efter det att alla handlingar som ror den sékande har kommit in till myndigheten.
Det foljer av 4 kap. 3 § forordningen (2011:326) om behdrighet och legitimation
for larare och forskollarare (behdrighetsférordningen) last tillsammans med

punkt 6 i 6vergangsbestammelserna till forordningen. Fore den 1 juli 2014 fanns
bestammelsen i 4 kap. 9 § i samma forordning. (Fore den 1 december 2013 géllde
kravet om fyra manaders handlaggningstid endast i &renden dar ett bevis om en
utlandsk larar- eller forskollararutbildning Iag till grund for ansokan.)

Den 14 mars 2012 besokte jag och tjansteman fran JO:s expedition Skolverket for
att fa information om arbetet med legitimationer (JO:s drende dnr 1561-2012).
Personal vid Skolverket redogjorde bl.a. for verkets organisation och handlaggning
av legitimationsarenden.

JO har tagit emot manga anmalningar om Skolverkets handlaggning av
ansokningar om larar- eller forskollararlegitimation. Sammanlagt ror det sig om ett
50-tal arenden, varav drygt 20 arenden under 2014. Det &r ocksa vanligt att larare
vid telefonkontakt med handlaggare vid JO:s expedition framfor synpunkter pa och
stéaller fragor om Skolverkets handlaggning av legitimationsansokningar.

Vissa klagomal mot Skolverkets hantering av ansokningar — exempelvis att
handlingar som lamnats in har kommit bort — har utretts. Bade fére och efter
arsskiftet 2013/14 har dock flertalet klagomal rért langsam handlaggning. Jag har
hittills, med hanvisning bl.a. till en redovisning som Skolverket lamnade till
regeringen i oktober 2013, inte funnit tillrackliga skl att vidta nagon utrednings-
atgard nar det galler de klagomalen.

Anmalan

| en anmalan, som kom in till JO den 21 april 2014, framforde AA klagomal mot
Skolverket angaende langsam handlaggning av hennes ansékan om larar-
legitimation. Under handlaggningen hos JO kompletterade AA sin anmélan. Hon
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lamnade aven in en utskrift fran Goteborgs kommuns hemsida med information
bl.a. om kommunens villkor for s.k. karriartjanster.

AA anforde i huvudsak féljande. Hon ansokte om lararlegitimation den 30 april
2013. Skolverket hade vid tiden for hennes anmélan till JO inte beslutat i fragan.
Den langa handlaggningstiden inverkar negativt pa hennes majligheter att gora
karridar inom yrket. Hon kan inte soka en ny fast tjanst eller soka en forstaldrar-
eller lektorstjanst utan att ha lararlegitimation. Hon gar saledes miste om béttre
betalda tjanster pa grund av Skolverkets handlaggning. En forstalarartjanst ger

5 000 kronor mer per manad och en lektorstjanst ger 10 000 kronor mer per manad.

Utredning

JO begdrde att Skolverket skulle yttra sig éver det som AA hade anfort. Skolverket
skulle aven allmant yttra sig 6ver hur verket uppfyller det krav som stalls upp i
(numera) 4 kap. 3 behdrighetsforordningen och vad verket gor for att forkorta
handlaggningstiderna.

| ett yttrande den 24 juni 2014, som undertecknats av chefsjuristen BB och juristen
CC, anfordes i huvudsak féljande (den bestammelse som Skolverket hanvisar till
motsvaras i dag av 4 kap. 3 8 samma forordning):

Rattslig reglering

Av 4 kap. 9 § forordningen (2011:326) om behdrighet och legitimation for l&rare
och forskollarare (behdrighetsforordningen) framgar att Skolverket ska meddela
beslut i &renden om legitimation senast fyra manader efter det att alla handlingar
som géller den sokande har kommit in till myndigheten.

Av punkten 6 i 6vergangsbestammelserna till behdrighetsforordningen framgar att
fram till den | december 2013 géller 4 kap. 9 § behdrighetsférordningen endast for
drenden dar bevis 6ver utlandsk larar- eller forskollararutbildning ligger till
grund for ansdkan.

Utredning

Handlaggningen i det anmalda arendet

AA:s anstkan registrerades av Skolverket den 30 april 2013. En begédran om
komplettering skickades till henne den 31 maj 2013, dédr Skolverket begéarde att hon
skulle inkomma med ett giltigt intyg Over studier utdver den behdrighets-
givande examen. AA inkom den 14 juni 2013 med ett giltigt intyg 6ver studier
utdver den behdrighetsgivande examen.

Kursen “Helhetssyn p& manniskors villkor i en foranderlig miljo ” vid Géteborgs
universitet, bedémdes som en ~otydlig kurs” och sattes den 29 juni 2013 pa
listan dver kurser som skulle utredas. Utredningen av kursen gjordes for att
beddma huruvida kursen kan leda till ytterligare behdrighet utéver den
behérighetsgivande examen.

Skolverket har en utredningsgrupp som systematiskt gar igenom &ldre drenden som
ar pa listan 6ver utredning for otydliga kurser for att identifiera fall dar arenden
felaktigt ar under utredning. Kursen “Helhetssyn pa manniskors villkor i en
foréanderlig miljo ” vid Goteborgs universitet, bedémdes den 26 maj 2014 inte
innehalla amnesstudier i nagot skolamne och arendet kunde darfor borja handlaggas
dérefter.
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Den 27 maj 2014 fattade Skolverket beslut i &rendet och den 28 maj 2014
expedierades beslutet samt lararlegitimationen.

Handlaggningen av ansdkningar om lararlegitimation i allmanhet

Skolverkets arbete med att legitimera larare och forskollarare har visat sig vara langt
mer komplicerat &n vad tidigare kunnat bedémas. Komplexiteten utgérs
huvudsakligen av féljande omraden.

— Manga examensbevis har varit otydliga pa sa vis att det inte varit mgjligt att
utlasa vilka amnen, arskurser och skolformer utbildningen avsag att ge
behorighet i. For att utreda detta har Skolverket I6pande stéllt fragor till landets
laroséten for att utreda alla olika typer av examina som givits. Detta arbete har varit
mycket tidskravande och larosatena har manga ganger haft svart att svara pa de
fragor som stalls. Svaren har i regel tagit 1ng tid att fa dven om det varierat stort
mellan larosaten. | vissa fall andrar ocksa larosaten sina bedémningar éver tid.

— Manga larare har i sina utbildningar last amnesovergripande kurser t.ex.
”Manniskan och naturen”, ”Grav dér du star”, ”Den musiska manniskan” etc.
Det ar inte majligt for Skolverket att utifran kursnamnen avgora vilka
amnesbehdrigheter dessa kurser ska leda till, varfor fragor stélls till aktuellt
larosate. Skolverket har i dagslaget utrett cirka 7 000 sadana kurser. Detta arbete
har ocksa varit mycket tidskravande och larosatena har manga ganger haft svart
att svara pa de fragor som stéllts. Svaren har i regel aven tagit lang tid att fa. For
att 6ka larosatenas formaga att hantera fragor fran Skolverket har myndigheten
under 2013 och 2014 erbjudit ekonomisk ersattning for att larosétena ska kunna
dedicera sérskilda personresurser for detta arbete vilket har snabbat upp
hantering vésentligt.

— I varje fall dar ett arende innehallit ett otydligt examensbevis eller en eller flera
otydliga kurser har drendet fordrojts till dessa oklarheter retts ut. Detta har i manga
fall handlat om méanga manader och i vissa fall mer dn sa. Detta ar den huvudsakliga
forklaringen till varfor sd manga fatt vanta sa lange pa sina beslut.

— Vid négra tillfallen har behérighetsreglerna dessutom forandrats vilket har bidragit
till att bedomningsarbetet blivit &n mer komplext. For att sékerstélla en likvérdighet i
bedémningarna och maéjliggora en s& hig produktivitet som mojligt arbetar
Skolverket kontinuerligt med att ta fram bedomningsriktlinjer utifran larosatenas
svar och gallande regelverk. Varianterna pé utfall av olika lararutbildningar ar
mycket stort och det kommer standigt upp arenden som inte gar att bedéma utifran
de riktlinjer som finns varfor ytterligare utredningar standigt kravs. | nuléget har
Skolverket upparbetade kontakter med de flesta larosaten varfor enskilda svarigheter
i regel kan hanteras relativt snabbt.

Sammantaget gor ovanstdende att hanteringen av lararlegitimationer ar mycket
omfattande och komplex och déarigenom ocksa kunskapsintensiv. Det har i
dagslaget inkommit cirka 200 000 ansokningar varav cirka 25 000 &r oavslutade.
Av dessa 25 000 &r cirka 20 000 inkomna under 2014. Skolverket arbetar standigt
med att utveckla arbetsformerna for att bade starka rattssakerheten i
bedomningarna och effektiviteten i handldggningen. Malsattningen &r att under
2014 kunna hantera de allra flesta d&renden som inkommer under aret inom

6 manader for att ndgon gang efter halvarsskiftet 2015 komma ner till

4 manaders handlaggningstid.

Beddmning

Skolverket ska meddela beslut i &renden om legitimationer senast 4 manader efter
att alla handlingar i &rendet inkommit till myndigheten. Detta géllde dock inte
fram till den | december 2013 i sddana beslut som till exempel AA:s arende.

Handlaggningen av AA:s drende har fordrojts pa grund av att den ovan namnda
kursen har varit under utredning. Nar kursen bedémdes fardigutredd &ndrades
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handl&ggningsstatusen till klar for avgérande och snart darefter fattades beslut i
arendet.

Utredningsgruppen ska utreda de kurser som sétts upp pé listan for otydliga kurser.
Utredningsgruppen prioriterar utredningarna utifran de kurser som stoppar
handlaggningen i flest arenden och utifran hur gamla arendena &r och sé vidare. |
dagsléget ligger utredningsgruppen i princip i fas med sina utredningar.

Pa grund av den stora mangd ansokningar som inkommit till Skolverket och att
manga ansokningar innehaller otydliga examensbevis eller kurser har
handlaggningstiderna for lararlegitimationer dessvérre blivit langa.

Skolverkets malsattning ar dock att kunna hantera alla ans6kningar inom en
6 manaders period och under sista halvaret 2015 hantera ansékningarna under
maximalt en 4 manaders handlaggningstid.

JO:s expedition hdmtade in en sammanstélining av de “&rendeaktiviteter” som
Skolverket hade genomfort i AA:s drende. Vidare lamnade CC féljande
kompletterande upplysningar till JO (det omndamnda e-postmeddelandet har
utelamnats):

I aktuellt arende utreddes kursen “Helhetssyn pa ménniskors villkor i en féranderlig
milj6” som hade fullgjorts vid Goteborgs universitet. Den sattes upp pa listan over
utredning for ~otydliga kurser”. Utredningsgruppen som skulle utreda kursen har
ingen formell logg for nar och hur manga ganger en forfragan angaende en kurs har
skickas till ett larosate. Skolverket har dock fatt fram, genom att gé igenom de olika
funktionsbrevlador som anvants for dessa forfragningar, att forfragan angaende
kursens innehall skickades till DD, vid Géteborgs universitet 2013-08-28,
2013-10-11, 2014-04-02 samt 2014-05-19. Goteborgs universitet har dock i e-
postmeddelande, vilket bifogas nedan, angett till Skolverket att de inte kunde
besvara Skolverkets fragor pa kursniva. Det &r bakgrunden till att drendet varit under
utredning under en lang period. Som en foljd av att Goteborgs universitet inte har
besvarat Skolverkets fragor angaende otydliga kurser” har Skolverket fatt bedéma
arendet utifran den information som fanns tillganglig. Skolverket prioriterade da att
hantera de &ldsta arendena forst. Skolverket hanterade forst 2011-arenden, darefter
2012-drenden och sedan drenden fran 2013. Parallellt med detta arbete skickade
Skolverket dver listor till Goteborgs universitet for att ge de mojlighet att yttra sig
angaende innehallet i kurser lasta vid deras universitet. Skolverket har ingen
information fran larosatet angéende aktuell kurs sésom kursplan eller liknande och
har inte heller funnit denna information pa annat hall. Skolverket kom sedan fram
till att kursen inte innehdll ndgot skoldmne.

AA fick tillfalle att kommentera remissvaret.

Beddmning

Efter att legitimationssystemet for larare och forskollarare inférdes den 1 juli 2011
har det gjorts ett antal &ndringar av reglerna. Sedan den 1 december 2013 galler att
larare och forskollarare ska vara legitimerade, bl.a. for att kunna fa en tillsvidare-
anstallning. AA har i sin anmélan till JO bl.a. pekat pa att hon inte kan soka en
forstalarartjanst utan att ha en lararlegitimation.

Med hénsyn till den stora betydelse som legitimationen har for att larare ska kunna
arbeta och gora karridr i yrket &r det givetvis viktigt att ansékningar om
legitimation handlaggs sa snabbt som majligt av Skolverket. Sedan den 1 december
2013 galler att Skolverket ska meddela ett beslut inom fyra manader efter det att
alla handlingar som rér den sékande har kommit in till verket.
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Det star klart att ett stort antal larare som ansokt om legitimation har fatt vanta
manga manader pa ett beslut. Klagomalen till JO har i ett flertal fall gallt
handlaggningstider som Gverstigit ett ar. Enligt Skolverket beror de langa
handlaggningstiderna bl.a. pa det mycket stora antalet ansokningar (i remissvaret
uppges att det da hade kommit in ca 200 000 ansokningar) och att det i manga
arenden forekommer svarutredda och svarbedémda fragor, t.ex. om otydliga
examensbevis som den enskilde har grundat sin ansokan pa.

Som har framgatt flyttades, efter en begaran fran Skolverket, tidpunkten for nar
kraven pa legitimation skulle borja galla fran den 1 juli 2012 till den

1 december 2013. | forarbetena till den lagandringen uppgavs bl.a. féljande: ”For
nérvarande finns det enligt Skolverket cirka 180 000 verksamma larare och
forskolldrare.” (Prop. 2011/12:144 s. 12.) Den sakuppgiften maste rimligen ha varit
kand redan innan legitimationssystemet infordes. Det borde darfor ha varit mojligt
att i storre utstrackning &n vad som verkar ha varit fallet forutse vilka problem som
skulle kunna uppsta. Det kan konstateras att reformen har varit ett misslyckande i
det avseendet att de langa vantetiderna pa beslut i legitimationsarenden har
inneburit att manga larare har kommit i klam. Fragan om vem eller vilka som kan
lastas for de felbedomningar som uppenbarligen har gjorts under beredningen av
reformen undandrar sig dock min bedémning.

Jag ser allvarligt pa att handlaggningstiderna hos Skolverket har fortsatt att vara
langa dven efter att det blev “skarpt lige”, dvs. efter att kravet pa legitimation
borjade gélla (i huvudsak den 1 december 2013). | remissvaret anfor verket att
malsattningen for 2014 ar att hantera arenden inom sex manader och verket
beddmer att man forst under senare hélften av 2015 kommer att kunna leva upp till
kravet i forordningen om ett beslut inom fyra manader. Detta ar anmarkningsvart. |
sammanhanget noterar jag att pa Skolverkets webbplats lamnas bl.a. féljande
information (det anges att innehallet har granskats den 1 december 2014):

For narvarande ligger prognosen fér handlaggning av nya ansékningar om
legitimation pa mellan 6-9 manader.

Ansokningar om att komplettera en redan befintlig legitimation med ytterligare
behdrighet tar ofta langre tid att handlagga. Var prognos ligger for narvarande pa
mellan 9-12 manader.

Detta beror pa att vi fick in vildigt manga ansokningar pa kort tid i slutet av 2013
och bérjan av 2014, som vi tyvarr inte haft tillracklig kapacitet att hantera s& snabbt
som vi skulle dnska.
Detta innebdr att Skolverkets prognos om handlaggningstiden for ett nytt” drende
verkar ha forsdmrats sedan remissvaret lamnades till JO, vilket naturligtvis ar
orovackande. Den sammantagna bilden &r att Skolverket under 6verskadlig tid
saknar forutsattningar for att hantera legitimationsarenden inom en rimlig tid.

Nar det galler AA:s drende framgar bl.a. foljande av utredningen. Hennes ansokan
registrerades hos Skolverket den 30 april 2013. Efter en begaran fran Skolverket
om att hon skulle komplettera sin ansokan antecknades hos Skolverket den 29 juni
2013 att kursen ”Helhetssyn pa manniskans villkor i en foranderlig miljo> var
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”otydlig”. Samma dag fick &rendet statusen ”Avvaktar utredning”. Den 26 maj
2014 antecknades i arendet bl.a. ”Otydlig kurs bedoms ej paverka utfall pa
legitimation [...]” och ”Klar for beslut”. Ett beslut fattades den 28 maj 2014.

Den huvudsakliga anledningen till den utdragna handldggningen har varit att
Skolverket forst efter nastan ett ar kunde bedoma en kurs som ”lag utover” AA:s
behdrighetsgivande examen. Det &r olyckligt att Skolverket och det berdrda
larosatet hade svart att bedéma kursen. Detta sérskilt som AA:s ansokan i Gvrigt
verkar ha varit helt okomplicerad — ett beslut om legitimation till AA fattades bara
nagon dag efter att kursen hade bedomts. Av utredningen framgar emellertid att
Skolverket relativt snabbt vande sig till larosatet for att fa hjalp med bedémningen
av kursen och att Skolverket har tagit kontakt med larosétet flera ganger for att fa
ett svar. Aven om handlaggningstiden i AA:s fall har varit oacceptabelt 1&ng har jag
inte underlag for att hdvda att Skolverket borde ha prioriterat just hennes anstkan
annorlunda eller ha vidtagit nagon ytterligare atgard for att utreda den aktuella
kursen. Jag avstar darfor fran att uttala nagon kritik mot Skolverkets hantering av
arendet.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att hanteringen av inférandet av reformen
om legitimation for larare och forskollarare har varit bristfallig i den meningen att
det i manga fall har forekommit oacceptabelt langa véntetider for den som har
ansokt om legitimation. De uppgifter som har kommit fram om arbetssituationen
vid Skolverket ger intryck av att problemet med langa handlaggningstider kommer
att besta under lang tid framéver. | praktiken innebér detta att enskilda larare
riskerar att ga miste om saval anstallningar som moéjligheten att gora karriar, vilket
givetvis ar bekymmersamt.

En kopia av detta beslut dversands till Utbildningsdepartementet for kannedom.

Arendet avslutas.



